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De redacteur van deze bundel, Prof. drS. W. Couwenberg,"ofraagt zich 
af op welke terreinen de huidige liberale samenleving noopt tot nieuwe 
strijd. De toonzetting ván die vraag evenals de verdere toelichting die 
eauwenberg daarop geeft, ben ik geneigd te typeren als 'Fukuyama-
achtig'. Zoals bekend, lanceerde deze Amerikaanse politieke filosoof 
precies tien jaar geleden een these over het einde van de ideologie en 
het einde van de geschiedenis. 1 De grote ideologische strijd zou zijn 
gestreden. Eén ideologie was eigenlijk overgebleven en deze werd niet 
langer uitgedaagd door serieuze rivalen. Nu was het einde van de 
ideologie en daarmee het einde van de geschiedenis al verschillende 
keren voorspeld. Door Regel en door Marx bijvoorbeeld. Maar in-
teressant was dat een liberaal, althans een met deze stroming 
sympathiserend auteur, deze profetie ventileerde, en dat het liberalisme 
met de proclamatie van de 'liberale democratie' als het historisch 
eindstation werd verklaard. Dit was ongekend. Het socialisme, de 
klassenloze maatschappij of een andere utopie kon men zich nog 
voorstellen als einde van de geschiedenis. Maar zo'n uiterst prozaïsch 
mens-, maatschappij- en, wereldbeeld als dat vAn het liberalisme! Zou 
dat het einde van de geschiedenis kunnen zijn? 
Niettemin was het geen vrolijk liberalisme dat Fukuyama ons in het 
vooruitzicht stelde. Het leven aan het eind van de geschiedenis zou een 
'sad time' zijn. De grote strijd der ideeën en de passies die daarmee 
gepaard gaan, zijn verdwenen. 'In the post-bistorical period there will 
be neither art nor philosophy, just the perpetual caretaking of the 
museum of human history. I can feel in myself, and see in others 
around me, a powerful nostalgia for the time when history existed'. 
Fukuyama denkt dat deze nostalgie nog wel eens opnieuw de 
competitie zou kunnen aanwakkeren en dat zelfs in de post-historische 
wereld nieuwe vormen van conflict zouden kunnen ontstaan. 'Perhaps 
this very prospect of centuries of baredom at the end of history will 
serve to get history started once again'. 
Dit is de laatste zin van zijn opstel. Als ik de inleiding van 
Couwenberg goed begrijp, dan vertoont die wel enige overeenkomst 
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met de teneur van het verhaal van Fukuyama. Bestaan er nog kansen 
op een nieuwe strijd, vraagt Couwenberg? Welke rol zou weggelegd 
kunnen zijn voor nieuwe intellectuele elites? 
De krachten die democratie ondermijnen 
Ik zal proberen deze vragen te beantwoorden, maar ik doe dat vanuit 
andere premissen dan Fukuyama. Persoonlijk ben ik heel wat minder 
overtuigd van het feit dat de democratie 'af' is in de zin dat deze een 
erfenis vormt die men niet verder zou behoeven te ontwikkelen om het 
voortbestaan daarvan te waarborgen. Is democratie niet veeleer een 
permanente opdracht? En zou het niet de taak van intellectuelen 
kunnen zijn voortdurend de uitgangpunten van een democratie te 
analyseren, verder te ontwikkelen en daarmee te behoeden voor 
verval? Dat laatste lijkt mij een realistischer perspectief. Democratie 
vraagt, net als elk ander cultuurproduct, onderhoud. Zij blijft niet 
bestaan als we haar ee~al op een bepaald niveau hebben ontwikkeld, 
maar vergt voortdurend revisie en herbevestiging van haar uitgangs-
punten.2 
Ik denk ook dat Fukuyama veel te optimistisch is over de krachten 
die de democratie bedreigen. Natuurlijk heeft hij gelijk dat zich op het 
ogenblik geen indrukwekkende alternatieven voor de liberale demo-
cratie aandienen. 3 Het socialisme, nationaal-socialisme en andere tra-
ditionele ideologieën die vroeger een serieus alternatief vormden, zijn 
passé. Maar dat wil niet zeggen dat geen andere krachten de democra-
tie bedreigen, krachten die als het ware sluipenderwijs hun invloed 
vergroten en die zich niet aandienen als de grote antitheses ten opzicht~ 
van de democratische idee. Deze krachten verdienen onze serieuze 
aandacht. Onze hedendaagse democratie zal misschien niet eindigen 
met een 'knal', niet door een buitenlandse inval of door een revolutie, 
maar door een geleidelijke erosie van de uitgangspunten waarop een 
democratie is gegrondvest. 4 Ook via die laatste weg kan de democratie 
worden bedreigd door formidabele krachten, al zal het moeilijker zijn 
daarvoor tekVaarschuwen omdat deze krachten zich niet zo gemakke-
lijk laten bepalen en zij die daarvoor waarschuwen, schijnbaar terecht 
als onheilsprofeten in de hoek kunnen worden gezet: 'Jij ziet spoken'. 
Zoals ik hierna nog duidelijk zal proberen te maken, moeten we die 
krachten niet zoeken in koningen en dictators, maar in de geleidelijke 
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opmars van de macht van de ambtelijke bureaucratie. Steeds verder 
lijkt de bureaucratie terrein te winnen op de democratie, al zijn re-
centelijk in Nederland enkele successen geboekt ter bescherming van 
democratie. 5 
Overigens ga ik ervan uit dat in beginsel de geschiedenis een open 
proces is. Dat wil zeggen dat een democratie kan o-rden in 
bureaucratische elite-heerschappij, maar dat het eveneens mogelijk is 
deze te versterken en zelfs verder te ontwikkelen. Eén ding lijkt 
duidelijk: wanneer we ons bewust zijn van de krachten die democratie 
ondermijnen, kunnen we deze beter beschermen en zelfs revitaliseren. 
Wat is een democratie? 
Is deze waarschuwing voor een erosie van onze democratie een 
groteske bewering of schuilt daarin toch een kern van waarheid? Om 
die vraag te beantwoorden moeten we ons eerst bezinnen op het con-
cept democratie. Zoals met de meeste grote idealen lijkt de betekenis 
van dit begrip 'vogelvrij'. Ieder kan zijn eigen preoccupaties in verband 
brengen met een concept dat bij voorbaat positieve associaties oproept. 
Zo kan men 'democratie' omschrijven als zelfverwerkelijking, als 
gelijkheid, als vrijheid van meningsuiting voor de meeste betrokkenen, 
en zo voorts. Voor wetenschappelijk-analytisc~e doeleinden zijn der-
gelijke begrippeil natuurlijk waardeloos en geven zij aanleiding tot 
grenzeloze spraakverwarring. 6 Zij behoren tot het terrein van de po-
litieke demagogie. Verstandiger lijkt het te beginnen bij meer prozaï-
sche noties, zoals dat democratie te maken heeft met een volk dat zich-
zelf regeert. In een democratie kiezen burgers hun eigen bestuurders. 
Maar de situatie dat eenmaal gekozen bestuurders kunnen aanblijven, 
ook nadat zij niet langer het vertrouwen genieten van burgers die hen 
eens als bestuurders in het zadel hebben geholpen, lijkt toch ook niet 
overeen te komen met het democratisch ideaal. Tot het democratisch 
ideaal behoort daarom niet alleen dat men zijn eigen bestuurders kan 
kiezen, maar dat tevens een goede procedure is ontwikkeld hoe men 
zich - zonder bloedvergieten - van die bestuurders kan ontdoen. Men 
kan het ook als volgt formuleren. Essentieel voor een democratie is: 
( 1) Bestuurders hebben zich te verantwoorden tegenover burgers en 
(2) dienen het veld te ruimen wanneer het afleggen van verantwoor-
ding negatief uitvalt. 
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(a) 'Indien bevoegd, dan verantwoordelijk' 
Het voorgaande is ook wel als volgt getypeerd. Het eerste punt geeft 
aan dat over bevoegdheden altijd verantwoording moet worden 
afgelegd: 'Indien bevoegd, dan verantwoordelijk'. 7 Het tweede punt 
sanctioneert die verantwoordingsplicht. 
Dit systeem heeft in Nederland gestalte gekregen in de periode 
1866/1868, nadat daarvoor de basis was gelegd in 1848. In 1848 werd 
in onze grondwet de 'ministeriële verantwoordelijkheid' opgenomen:8 
'De koning is onschendbaar; de ministers zijn verantwoordelijk' (art. 
42, lid 2 Gw). In 1848 is dus het eerste onderdeel van wat hier als 
essentieel voor een democratie is opgevoerd in de Nederlandse 
grondwet geregeld. Dat tweede onderdeel, de sanctionering van die 
verantwoordingsplicht dateert van het midden van de tweede helft van 
de vorige eeuw. Toen is vast komen staan dat indien een minister of 
een kabinet als geheel niet meer het vertrouwen heeft van de burgers 
(en dat betekent in een indirecte democratie: van de vertegenwoordi-
gers van de burgers) dt minister of het kabinet heeft te gàan. 9 
(b) 'Indien verantwoordelijk, dan bevoegd' 
Is nu met de hier geëxpliciteerde regel 'Indien bevoegd, dan verant-
woordelijk' het alfa en omega van een democratie geregeld? Om die 
vraag te beantwoorden kan men het beste een gedachtenexperiment 
plegen. Stel, de ministers zijn verantwoordelijk. Zij worden regelmatig 
naar de Kamer geroepen om zich te verantwoorden over het gevoerde 
beleid. In de kritiek die daar geventileerd wordt vallen soms rake 
klappen. Ministers moeten veelvuldig het veld ruimen nadat zij het 
ongenoegen van de Kamer op hun hals hebben gehaald. Alleen: het 
helpt voor het beleid niet veel. Waarom niet? Omdat de koning het 
beleid blijft bepalen. De ministers leggen dus wel verantwoording af. 
Dat proces is ook gesanctioneerd in de zin dat zij regelmatig worden 
vervangen bij kritiek. Maar tot een daadwerkelijke beheersing van de 
richting van het beleid leidt dat niet, want dat beleid wordt niet 
overwegend door de ministers bepaald. De centrale vraag is nu: 'is dat 
wat men ~h voorstelt bij een democratie?' 
De vraag stellen is haar beantwoorden. Het ligt dan ook voor de 
hand dat we ten aanzien van onze grondregels van een democratie, 
verdere kwalificaties en preciseringen moeten aanbrengen. In een 
democratie zou niet alleen moeten gelden 'Indien bevoegd, dan 
verantwoordelijk', maar ook: 'Indien verantwoordelijk, dan bevoegd'. 
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Anders gezegd: in een democratie moeten ministers op een bepaald 
momenttot de koning kunnen zeggen dat zij alleen maar regeringsver-
antwoordelijkheid kunnen accepteren wanneer zij het primaat hebben 
in het politieke beleid. Ministers kunnen alleen verantwoordelijkheid 
'dragen', wanneer zij ook de bevoegdheid hebben het beleid in ver-
gaande mate, zo niet volledig, te beïnvloeden. Zoals bekend, is ook 
dit een proces dat geleidelijk aan in de vorige eeuw gest;ijte heeft 
gekregen. Parallel aan de ontwikkeling dat de Kamer de regering op 
haar knieën heeft gekregen liep een proces dat erop uitdraaide dat de 
ministers de koning op zijn knieën hebben gekregen. 10 Die processen 
hangen ook logisch, althans vanuit de democratische gedachte gere-
deneerd, met elkaar samen. Een Kamer die ministers weet te beheersen 
is alleen maar in haar democratische missie geslaagd, wanneer de 
ministers de koning weten te beheersen. Zo niet, dan is het allemaal 
voor niets geweest. 
De regel 'Indien verantwoordelijk dan bevoegd' kan men overigens 
niet formeel-logisch afleiden uit de regel 'Indien bevoegd dan 
verantwoordelijk'. Dat zou een logische drogreden zijn. Uit de regel 
'Indien moeder dan vrouw' kan men niet afleiden 'Indien vrouw dan 
moeder'. Maar toch bestaat een verband tussen de twee grondregels 
van een democratie. Men kan dat als volgt aangeven: de door mij als 
eerste opgevoerde regel ('Indien bevoegd dan verantwoordelijk') heeft 
alleen maar 'zin', wanneer men ook de tweede accepteert ('Indien 
verantwoordelijk dan bevoegd'). Men kán n~,p.mrlijk de eerste ac-
cepteren·en de tweede niet. Maar daarmee zou de democratie eigenlijk 
een papieren huis worden. De democratie bestaat dan wel 'formeel', 
maar kan niet worden geëffectueerd omdat bestuurders niet de 
mogelijkheden hebben het beleid werkelijk beslissend te beïnvloeden. 
Democratie bestaat dan niet 'materieel'. Het zou ook een democratie 
zijn waarin mensen wordt gevraagd verantwoording af te leggen over 
processen waarop zij geen sturing hebben gehad. Nogmaals: dat kán 
men verdedigen. Maar het is even absurd als mensen straffen die niet 
de mogelijkheid hebben gehad in vrijheid voor bepaald gedrag te 
kiezen. Veel beter is het te kiezen voor de beide grondregels als 
essentieel voor een democratie: bevoegdhede~ gaan zover verantwoor-
delijkheden strekken en verantwoordelijkheden zover als bevoegdhe-
den strekken. 11 
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Van Koning naar Ambtenaar 
Tegen de achtergrond van het voorgaande is het begrijpelijk dat de 
geleidelijke overgang van het primaat van het beleid van de koning 
naar de minister, een veel beschreven onderwerp is in de staatkundige 
literatuur. Ook veel republikeinse theorievorming is gewijd aan het 
accentueren van het democratisch deficit van een staatsvorm waarin 
de koninklijke macht nog 'royaal' aanwezig is. 12 Maar wat niet altijd 
op de juiste waarde geschat wordt, is dat de koning nauwelijks meer 
macht heeft. Een hedendaags staatshoofd stelt een kabinetsformateur 
aan, houdt een Kerstrede, maar van het primaat van het koninklijke 
beleid is allang geen sprake meer. Hedendaags republikanisme is ook 
veeleer een kwestie van 'sentiment' of van een houding, dan dat het 
verstandelijk goed te rechtvaardigen valt. 13 De kwestie 'republiek of 
monarchie?' is grotendeels achterhaald, zoals Couwenberg in een 
voortreffelijke analyse overtuigend heeft aangetoond. 14 
Toch loont het nog ste~ds de moeite de historische ontwikkeling van 
onze democratie en de strijd tussen koning en ministers goed te 
analyseren, omdat de macht die voorheen in handen van de koning lag 
tegenwoordig elders ligt. En dat 'elders' is niet alleen 'in handen van 
de minister'. De macht van de koning ligt tegenwoordig voor een groot 
deel in handen van 's konings voormalige klerken, de ambtenaren, in 
het bijzonder topambtenaren. 
Hier komen we op een terrein dat in de handboeken van het 
staatsrecht slechts stiefmoederlijk wordt behandeld, omdat het een 
voorwerp van onderzoek is voor de politicologie. Natuurlijk is het wel 
eerder aan de orde gesteld, onder andere in een rede van de bestuurs-
rechtjurist en bestuurskundige Crinee Ie Roy: 'De vierde macht'. 15 
Maar Crinee Ie Roy heeft weinig bijgedragen aan een gedegen analyse 
van het onderwerp en wel om twee redenen. 
Allereerst is reeds de term 'vierde macht' gebaseerd op een groot 
misverstand. Toen Montesquieu het over drie 'machten' 16 had bedoelde 
hij daarmee niet feitelijkè, sociologische machten, maar drie hoedanig:.. 
heden waa~n de staat legitiem optreedt. Wie daaraan een 'vierde 
macht' zou willen toevoegen, zou duidelijk moeten maken dat de 
staatsactiviteit zich niet behoort te beperken tot het maken van wetten, 
het besturen op basis van die wetten en het berechten van inbreuken 
op die wetten, maar dat nog een vierde functie aan het staatsoptreden 
te onderkennen zou zijn. Natuurlijk is het denkbaar dat op goede 
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gronden het bestaan van zo'n 'vierde macht' wordt bepleit. Maar 
4aarvoor is beslist niet voldoende dat men aantoont dat louter feitelijk 
in de staat groepen, organen of gremia kunnen worden aangewezen 
die sociologisch (ter onderscheiding vanjuridisch gelegitimeerd) macht 
uitoefenen. Dat was echter precies wat Crinee le Roy deed. Hij wilde 
aantonen dat ambtenaren invloed hadden op het beleid. Nu is dat 
ongetwijfeld juist. Maar het is verwarrend ambtenaren om 4f.e reden 
als een 'vierde macht' naast de machten van Montesquieu aan te 
duiden, omdat daarmee de suggestie ontstaat dat de ambtenaren quasi-
gelegitimeerd zich een nieuwe constitutionele status zouden hebben 
verworven. 
Een tweede fout van Crinee le Roy is van een geheel andere orde. 
De eerste is te wijten aan onvoldoende methodologisch inzicht. Ook 
wie interdisciplinair denken voor ogen heeft moet zich goed realiseren 
dat men Sein en Sollen niet met elkaar moet verwarren. De tweede 
fout heeft te maken met een ambivalente houding van Crinee Ie Roy 
ten aanzien van de bureaucratie. Ter verduidelijking van de term 
'vierde macht' stelde hij dat het niet zijn bedoeling was geweest een 
tegenstelling te scheppen tussen minister en ambtenaar' een opvatting 
die de toenmalige bewindsman op binnenlandse zaken Geertsema bleek 
te huldigen. In een rede had Geertsema bezorgd betoogd dat . de 
ambtenaren een vierde macht vormden. 17 Maar van dit standpunt 
distantieerde Crinee Ie Roy zich. Hij wilde 'in geen enkel opzicht 
afbreuk doen aan de verhoudingen in ons staa,~bestel, zoals deze in 
de loop der tijd zijn gegroeid' .18 
Dit is een alarmerend standpunt. Crinee Ie Roy bleek zich dus neer 
te leggen bij de ambtelijke usurpatie van politieke macht. En hij stond 
daarin niet alleen. Sindsdien vinden we in talloze publicaties het 
standpunt verdedigd dat de visie van Max Weber (ondergeschiktheid 
van de ambtelijke machten aan de politieke) 'verouderd' zou zijn. 19 De 
hiërarchische ondergeschiktheid van het ambtelijke apparaat aan de 
minister als orgaan van het volk zou getuigen van een verwerpelijke 
manier van denleen die wel wordt aangeduid als 'top-down-denken'. 
Met name bestuurs-, bedrijfs-en managementsdeskundigen verkondi-
gen dat het 'traditionele' denken over de verhouding politiek en 
ambtenarij heeft afgedaan. 20 
In geen van deze beschouwingen vindt men echter zelfs maar een 
begin van een oplossing voor het democratisch deficit dat ontstaat door 
het onkritisch overhevelen van macht van democratisch gelegitimeerde 
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bestuurders naar aangestelde ambtelijke elites. Groot is kennelijk het 
vertrouwen in wat ik een 'omgekeerd-Lord-Acton'-adagium zou willen 
noemen: dat macht niet corrumpeert, mits maar gevestigd in andere 
handen dan de door partijpolitieke overwegingen gemotiveerde 
politieke bestuurders. 
Gezien deze communis opinio bij bestuurskundigen is het ook niet 
verbazingwekkend dat ambtelijke elites zich tegenwoordig zelfbewus-
ter dan ooit presenteren. Zij treden ombekommerd de politieke arena 
binnen om hun politieke superieuren tegen te spreken. Drie van deze 
gevallen wil ik nader analyseren. 
Drie opstandige secretarissen-generaal 
(a) De gevallen Borghouts en Geelhoed 
In juni 1998 keerde d~ secretaris-generaal van het ministerie van 
justitie Borghouts zich ~penlijk tegen een regeling over het beheer over 
de politie waarover consensus was bereikt in de politiek en enkele 
maanden later21 filosofeerde de secretaris-generaal van economische 
zaken Geelhoed in een interview vrijmoedig over de kwaliteit van de 
wetgevings-ambtenaren op het ministerie vanjustitie. 22 Maar verreweg 
het meest zelfbewust opereert S. van Wijnbergen, secretaris-generaal 
van het ministerie van economische zaken. 
Hoewel in de berichtgeving in de kranten deze drie gevallen vaak 
in één adem worden genoemd, bestaan toch grote verschillen. Het 
geval van Geelhoed is eigenlijk het minst problematisch. In een 
interview had hij gezegd: 'Laten we even terugkijken. Toen ik in de 
jaren zeventig op Justitie kwam, was het juridisch gezag van de 
stafafdelingen wetgeving onomstreden. Van daaruit kon je een heel 
sterke invloed uitoefenen op andere departementen. Bovendien had je 
niet alleen een technisch gezag naar buiten toe, ook de publicaties in 
juridische tijdschriften werden voor een niet onbelangrijk deel geleverd 
door justitieambtenaren. Het wetenschappelijk discours werd mede 
door Justitie aangestuurd. Dat is door allerlei redenen omgeslagen. Op 
het ogenMik wordt het wetenschappelijkde debat, zeker voor wat 
betreft de rechtspraktijk, geleid door de advocatuur. Niet door de 
universiteiten, laat staan door Justitie'. 
Het is niet eenvoudig uit dit commentaar op te maken wat Geelhoed 
voor ogen staat. De laatste zin is uitgesproken onlogisch. Als de 
47 
universiteiten niet meer leidend in het debat zouden zijn, impliceert dat 
niet dat justitie niet meer de leiding zou kunnen hebben. Waarschijnlijk 
heeft Geelhoed dan ook bedoeld: 'Niet door de universiteiten, en ook 
niet door Justitie'. Maar ook met deze charitatieve lezing23 van zijn 
ongevraagde bijdrage aan het publiek debat blijft het nog een 
kwestieuze zaak of het juist is wat hij beweert. Wordt het wetenschap-
pelijk debat inderdaad "geleid door de advocatuur"? Men zou ~en 
dat Geelhoed al in geen jaren een juridisch vaktijdschrift moet hebben 
gelezen. Men kan bij het jaaroverzicht van bijvoorbeeld het Neder-
lands Juristenblad precies turven hoeveel bijdragen stammen van 
academici, advocaten en ambtenaren werkzaam bij justitie, maar dat 
daarin de advocaten sterk vertegenwoordigd zouden zijn, kan men ook 
met de beste gevoelens voor het officium nobile niet volhouden. Of 
gaat het misschien niet om een kwantitatieve vergelijking, maar om 
een vergelijking van de bijdrage van de advocatuur in kwalitiatief 
opzicht? Zou dat het geval zijn, dan blijft het toch raadselachtig op wat 
voor publicaties Geelhoed dan zou kunnen doelen: op de boeken van 
Spong en Moszkowicz? 
Het voert te ver hier de overige opmerkingen van Geelhoed te 
analyseren, zoals zijn oordeel over de kwaliteit van de afdeling wet-
geving van het ministerie van justitie. Met deze hartekreet wordt uitge-
sproken wat al door talloze anderen onder de aandacht is gebracht.24 
Dat ligt al anders met de bijdrage van Borghouts. Terwijl Geelhoed 
zich hoogstens enigszins onvoorzichtig heeft ov71gegeven aan be-
trekkelijk nutteloze adviezen aan de minister van JUStitie, wist Borg-
houts dat hij met zijn kritiek op het beleid waarover democratische 
consensus was ontstaan, zich diametraal tegenover de politiek zou 
opstellen. Wellicht deed hij dat met toestemming van de minister van 
justitie (Sorgdrager). 25 Dit wordt ook vaak aangevoerd als excuus voor 
zijn handelen. Het behoeft echter weinig betoog dat een eventuele 
ministeriële toestemming het ambtelijke gepolitiseer niet minder pro-
blematisch maakt. Integendeel, wanneer deze tendens zich zou voort-
zetten zouden (aangestelde en dus 'niet weg te sturen') ambtenaren in 
de politieke arena gaan optreden als lakmoesproef voor standpunten 
die de (democratisch gelegitimeerde en dus 'vlottende')26 politicus nog 
niet aandurft. Om een vergelijking te maken die voortdurend ver-
helderend kan werken bij de materie die we hier bespreken: het zou 
pertinent onjuist zijn discutabele politieke standpunten op verzoek van 
een minister te laten uitspreken door de koningin. 27 
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(b) Het geval Van Wijnbergen 
Tot zover de gevallen Borghouts en Geelhoed. Een derde affaire is die 
van Van Wijnbergen of liever gezegd betreft het hier een serie van 
affaires. In het PvdA-Vlugschrift van 5 september 1998 waarschuwde 
de secretaris-generaal van het ministerie van economische zaken dat 
het kabinet uitgaat van te optimistische verwachtingen over de groei 
van de economie. Wat het geval van Van Wijnbergen onderscheidt van 
dat van Geelhoed en Borghouts, is dat Van Wijnbergen ook openlijk 
zijn recht op kritiek belijdt. In NRC Handelsblad van 7 september 
1998 lichtte hij in een kort interview zijn opmerkingen verder toe. 28 
Het was in dit interview dat ook de vraag aan de orde kwam of hij zijn 
opmerkingen vooraf had besproken met minister Jorritsma. 'Ik heb dit 
economische scenario eerder met haar besproken', antwoordde de 
secretaris-generaal. De journalist preciseerde daarop de vraag: 'Maar 
wist Jorritsma vooraf, dat u dit ging zeggen in het PvdA-Vlugschrift'? 
En daarop antwoordde Van Wijnbergen veelbetekenend: 'Nee. Ik ben 
natuurlijk niet haar boos;Jschapper'. Dat laatste roept natuurlijk meteen 
de vraag op wiens boJ'dschapper Van Wijnbergen dan wél zou zijn. 
Men moet vrezen dat Van Wijnbergen de mening is toegedaan dat hij 
als zijn eigen boodschapper kan optreden. Maar dat zou betekenen dat 
in een democratie mensen aan het woord komen die geen verantwoor-
ding behoeven af te leggen in de zin dat zij kunnen worden verplicht 
tot het dragen van de negatieve consequenties wanneer zij uitspraken 
doen over beleid die de burgers (of de vertegenwoordigers van de 
burgers) afkeuren. Anders gezegd: het standpunt van Van Wijnbergen 
raakt de kern van de democratie, meer in het bijzonder de sanctione-
ring op het beginsel 'Indien bevoegd dan verantwoordelijk', zoals 
hiervoor omlijnd. De journalist die het interview afnam29 lijkt zich dit 
te realiseren en stelt vervolgens een staatsrechtelijk relevante vraag: 
'Is het de taak van de hoogste ambtenaar van EZ om de politiek 
openlijk te waarschuwen?'. In eerste instantie omzeilt Van Wijnbergen 
het antwoord op deze vraag en beperkt hij zich tot een beschrijving 
van wat feitelijk gebeurt: 'Het is door de jaren heen vaker gebeurd dat 
de secretaris-generaal publiekelijk zijn visie geeft op economische 
kwesties~ijn opmerkingen zijn geen kritiek op het kabinet. Premier 
Kok heeft in de Kamer al gezegd dat de kans op meevallers klein is 
en mijn opmerkingen liggen in die lijn'. 
Het is een opmerkelijke passage. Allereerst wordt vastgesteld dat 
het reeds eerder is gebeurd dat de secretaris-generaal publiekelijk zijn 
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visie geeft op economische kwesties. En dat is natuurlijk terecht. Rond 
nieuwjaar schrijft de secretaris-generaal van het ministerie van eco-
nomische zaken een artikel in het tijdschrift Economisch Statistische 
Berichten. Dit vormt telkens een bron van moeilijkheden;30 niet alleen 
in de periode dat het geschreven wordt door Van Wijnbergen. Maar 
de centrale vraag is natuurlijk niet of dit soort artikelen feitelijk ge-
schreven worden, maar of zij geschreven mogen worden. ~mnelijk 
voelt Van Wijnbergen ook wel dat daar de schoen wringt en ter 
verontschuldiging voert hij aan inzichten te hebben gepresenteerd die 
eerder door premier Kok naar buiten zijn gebracht. Deze laatste 
opmerking zou echter alleen maar nodig zijn wanneer het inderdaad 
fout is wat Van Wijnbergen gedaan heeft. In de toevoeging die volgt 
op het constateren van het feitelijk voorkomen van ambtelijke kritiek, 
ligt dus impliciet een erkenning van het staatsrechtelijk oJÜuiste 
handelen besloten. Op 8 september 1998 werd in de Kamer gediscus-
sieerd over de vraag of topambtenaren zich in het publieke debat 
zouden moeten mengen, waarbij ook het gedrag van Van Wijnbergen 
werd besproken. 31 
Op 9 november publiceerde NRC Handelsblad wederom een interview 
met Van Wijnbergen waarin werd teruggeblikt op de commotie die zijn 
uitspraken in politieke kringen hadden veroorzaakt. 32 Het tweede 
interview is met name daarom zo interessant omdat het uitvoerig ingaat 
op het karakter van Van Wijnbergen en zijn eventuele ongeschiktheid 
te functioneren als ambtenaar. Zo wordt vastges~ld dat Van Wijnber-
gen gewaarschuwd was door minister Wijers dat hij zich in de functie 
van secretaris-generaal enkele beperkingen zou hebben op te leggen. 
Wijers had tegen hem gezegd: 'Je wordt de dienaar van de minister, 
er komt een einde aan je vrijheid, je zult rekening moeten houden met 
de politiek. Denk je dat je daar tegen kunt?' Maar kennelijk begreep 
Van Wijnbergen de staatsrechtelijke implicaties van die vraag niet. Dat 
'rekening houden met de politiek' interpreteerde hij als volgt: 'Ik 
vroeg hoe hij dacht dat ik regeringen van Polen en Mexico had kunnen 
adviseren als ik géén rekening kon houden met de politiek'. 
Hier manifesteert zich een fatale communicatiestoornis. Wijers 
bedoelt met 'rekening houden m~t de politiek' dat de rol van een 
(aangestelde) ambtenaar een dienende ten opzichte van de democra-
tisch gelegitimeerde (en 'vlottende') politicus is. Dat laatste vergeet 
Van Wijnbergen voor het gemak. Hij vat het 'rekening houden met de 
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politiek' kennelijk op als 'verstand hebben van politiek'. En 'verstand 
van politiek', dat had hij, want anders zou hij geen regeringen kunnen 
adviseren. 
Wijers wist overigens, in de woorden van de interviewster, 'dat hij 
een lastpak binnenhaalde'. Maar het werd gezien als een 'gecalculeerd 
risico'. Hij wilde een vernieuwer die het ministerie zou leren 'inter-
nationaal te denken'. En dan zou je moeten weten, aldus de parafrase-
ring door de interviewster van de gedachten van Wijers, 'dat je ook 
moeilijkheden kunt verwachten'. Waarom een ambtenaar niet én 
internationaal zou kunnen denken én tevens oog zou kunnen hebben 
voor de grenzen die aan de bureaucratie in een parlementaire demo-
cratie nu eenmaal gesteld zijn blijft een raadsel. 
Van Wijnbergen begon in september 1997 en reeds in januari 1998 
kwamen de moeilijkheden. Illustratief voor de staatsrechtelijke op-
vattingen van Van Wijnbergen is ook een gedachtenwisseling met de 
toenmalige minister van economische zaken Wijers. In het reeds 
genoemde nieuwjaarsartikel van 1998 betoogde Van Wijnbergen dat 
de belastingvoorstellen lan Zalm en Vermeend slecht waren voor de 
werkgelegenheid. Het 'stuk was op het randje', meende Wijers. 
Fascinerend is de staatsrechtelijke logica (of liever gezegd het 
ontbreken daarvan) van Van Wijnbergen. Toen Wijers de secretaris-
generaal deed weten het niet eens te zijn met de strekking van zijn 
ESB-verhaal en de wens kenbaar maakte dat Van Wijnbergen passages 
in het artikel zou veranderen, antwoordde de secretaris-generaal: 'dan 
is het mijn visie niet meer, dan kunnen we jouw naam er beter boven 
zetten'. De voor de hand liggende veronderstelling dat dit ook in-
derdaad had moeten gebeuren, omdat in een democratie alleen 
democratisch gelegitimeerde functionarissen met politieke standpunten 
naar buiten moeten komen, wordt door de secretaris-generaal echter 
blijkbaar niet eens overwogen. 
Interessant is het tweede interview ook omdat in tegenstelling tot 
de eerste interviewer de tweede geen kritische vragen stelt over de 
staatsrechtelijke houdbaarheid van het door Van Wijnbergen ingeno-
men standpunt. Het standpunt van de interviewster komt duidelijk naar 
voren in <ie bewoordingen dat de ministers Jorritsma, Zalm en Kok 
zich moesten komen verantwoorden in de Tweede Kamer voor 'de 
eigengereidheid van deze topambtenaar die het had gewaagd een 
politieke uitspraak te doen'. In die bewoordingen schuilt een nau-
welijks verholen goedkeuring voor de ongehoorzaamheid van Van 
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Wijnbergen en een impliciete bagatellisering van de kritiek op zijn 
optreden. Ook het vervolg van de parafrasering van de gebeurtenissen 
door de journalist is onmiskenbaar tendentieus: 'Daarna stonden 
wekenlang de kranten vol met commentaren van deze hoogleraar 
staatsreche3 en die hoogleraar filosofie, ruziënd over de vraag of 
iemand in overheidsdienst de vrijheid heeft om zijn mening te uiten'. 
Maar waarom zou een intellectuele gedachtenwisseling m~teen een 
'ruzie' moeten zijn? En waarom zou zorg over het behouà van de-
mocratie en het afglijden daarvan naar een bureaucratische elite-
heerschappij in zulke raillerende termen moeten worden beschreven? 
Is bovendien een zekere zorg hiervoor niet iets dat we bij uitstek van 
staatsrechtgeleerden, filosofen en bestuurskundigen mogen ver-
wachten? 
De interviews van Van Wijnbergen vormen ook daarom zulk 
interessant materiaal omdat hij voortvarend en weinig geneigd tot 
compromissen de misvattingen formuleert die bij vele mensen leven 
over de verhouding tussen politiek en bureaucratie. Zo zijn vele 
mensen van mening dat ambtenaren 'toch ook vrijheid van meningsui-
ting' hebben. 34 Van Wijnbergen formuleert het als volgt. 'Vrijheid van 
meningsuiting is in dit land het grondrecht van iedere burger'. Maar 
de vrijheid van meningsuiting van een burger staat natuurlijk niet ter 
discussie. Het gaat erom of een ambtenaar in zijn hoedanigheid van 
ambtenaar de vrijheid heeft zich publiekelijk te distantiëren van het 
beleid waarover democratische consensus ontstaan is. Even later lijkt 
ook Van Wijnbergen zich dat wel te realiseren/want dan zegt hij weer 
dat het een ambtenaar natuurlijk niet vrij zou staan 'oorlog te voeren 
tegen het kabinetsbeleid'. De vraag is dan of hij niet allang met die 
oorlog begonnen is. 
De derde en voorlopig laatste affaire vanVan Wijnbergen betreffen 
uitspraken die hij deed voor de Wereldomroep. Hij waarschuwde dat 
de looneisen van de vakbonden van 3 tot 3 ,5 procent te hoog zouden 
zijn. 35 InDe Telegraafvan 8 december 1998 stelde hij dat zo'n stijging 
gelijk zou staan aan 'zelfmoord'. Deze uitingen zijn in strijd met het 
kabinetsbeleid dat erop neerkomt dat men de onderhandelingen van 
werkgevers en werknemers niet 'Yil verstoren door het noemen van een 
percentage. Minister De Vries van Sociale Zaken benadrukt de eigen 
verantwoordelijkheid van de sociale partners. 
Ook nu was weer kritiek van politici op de uitspraken van Van 
Wijnbergen te horen. Kamerlid Bakker (D66) gaf te kennen het niet 
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de taak te achten van het kabinet te interveniëren in het fragiele on-
derhandelingsproces en tevens werd afgewezen dat ambtenaren daar 
uitspraken over doen: 'Als dat al voorzichtig gebeurt, is het niet de 
bedoeling dat een ambtenaar daar nog eens overheen gaat met dit soort 
uitspraken'. 36 Ook vertegenwoordigers van andere politieke partijen 
keurden de uitspraken van Van Wijnbergen af. VVD-kamerlid Van 
Beek was het inhoudelijk met Van Wijnbergen eens, maar achtte 'zijn 
woordkeuze ongelukkig'. Ook die woordkeuze is echter ongelukkig. 
Wat Van Beek bedoelt te zeggen, is dat hij het inhoudelijk eens is met 
Van Wijnbergen, maar dat hij vindt dat een ambtenaar niet naar buiten 
mag komen met (op zichzelf juiste) meningen. 37 
De reacties op 'pratende ambtenaren' 
Wat waren de reacties op de 'pratende ambtenaren'? Deze waren niet 
erg bemoedigend v~r het hier ontwikkelde standpunt, ja uiterst zorg-
wekkend zelfs: vanuit de academie, de burgerij, de ambtelijke we-
reld,38 de joumalistie~9 en de wereld van het openbaar bestuur kwam 
vooral bijval voor de pratende ambtenaren. De politiek was verdeeld. 
Ik beperk mij tot de politiek. Kamerlid Rabbae (GroenLinks) die 
aan de ministers van economische zaken, financiën en aan de minister-
president vragen stelde naar aanleiding van Van Wijnbergens op-
vattingen zoals geuit in het PvdA-Vlugschrift, begon met de volgende 
reeds bekritiseerde misvatting: 'De heer Van Wijnbergen heeft het 
recht om zijn mening te uiten. Wij spreken het kabinet op zijn uit-
spraak aan' .40 Dit kamerlid wil dus dat politici verantwoording 
afleggen over uitingen van ambtenaren die zij niet zouden kunnen 
verbieden. Maar dan kan die 'verantwoording' nooit méér inhouden 
dan dat de minister informatie verschaft over het standpunt van de 
ambtenaar, aangevuld met wat hij daar zelf van denkt. De volksverte-
genwoordiging kan deze 'verantwoording' echter nooit sanctioneren, 
want dat zou erop neerkomen dat politici worden weggestuurd voor 
handeljpgen en gebeurtenissen die zich volslagen onttrekken aan hun 
controle. Kortom, de erfenis van 1848 is bij Rabbae in goede handen, 
maar die van 1866/68 niet. 
De reactie van minister Jorritsma-Lebbink van economische zaken 
en dus de directe 'baas' van Van Wijnbergen leek iets voortvarender: 
'Er kunnen natuurlijk niet onder mijn verantwoordelijkheid uitspraken 
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worden gedaan die twijfel zaaien over het regeerakkoord, waar ik tot 
in de boezem van mijn apparaat, volledig achter heb gestaan. Dat kán 
gewoon niet'. 41 Maar duidelijkheid over de maatregelen die zij zou 
nemen om herhaling van deze affaires te voorkomen kreeg de Kamer 
niet: 'Eerlijk gezegd, ik vind niet dat het mijn taak is om hier te 
bespreken welke afspraken ik heb gemaakt met mijn secretaris-
generaal'. En even later op een andere vraag: 'Wat het betekent voor 
het nieuwjaarsartikel zullen wij even moeten afwachten!'. 42 A 
Ook bij de algemene beraadslaging over de begroting van het 
ministerie van algemene zaken kwam de kwestie van de pratende amb-
tenaren aan de orde. 43 Mevrouw Scheltema-de Nie (D66) verklaarde 
toen: 'De fractie van D66 vindt dat in een volwassen democratie ook 
topambtenaren naar buiten moeten kunnen zeggen wat zij vinden. Dat 
is gewoon hun recht op vrije meningsuiting' .44 Dit niet toestaan zou 
neerkomen op het 'muilkorven' van ambtenaren. 
Een opmerkelijk standpunt. Terwijl de koningin zich in een 
kerstrede zeer gematigd opstelt om te vermijden dat de ministers zich 
zouden hebben te verantwoorden voor uitspraken die door het staats-
hoofd worden gedaan, zien we dat topambtenaren openlijk meedoen 
aan het politieke debat en zelfs verklaren het pertinent oneens te zijn 
met 'hun' minister of zelfs met kabinetsbeleid. 
De vergetelheid ten aanzien van de beginselen waarop deze de-
mocratische samenleving gebaseerd is, lijkt alarmerend groot - ook 
in politieke kringen. Van Weber weet men alleen nog dat deze 
'verouderd' is - zonder ooit een letter van de gr~te Duitse socioloog 
te hebben gelezen, dat spreekt voor zich. 
De vraag is nu of onder deze omstandigheden een democratie kan 
voortbestaan dan wel dat deze langzaam afglijdt in de richting van een 
ambtelijke meritocratie. 
Hoopvolle tendenzen 
Ik schreef in mijn inleiding dat ook successen zijn geboekt ter 
bescherming van democratie. Bij die successen gaat het dan om een 
revitalisering van de uitgangspuntèn waarop westerse democratieën 
zijn gegrondvest. Hiervoor werd reeds verwezen naar de maatschappe-
lijke en politieke discussie die ertoe heeft geleid dat het Openbaar 
Ministerie in Nederland weer onder democratische controle is ge-
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bracht. Ik wil daar hier nog aan toevoegen dat dit proces in minder dan 
twee jaar gerealiseerd werd. 45 Toen de minister van justitie op 3 april 
1996 het principe formuleerde dat hiervoor als 'Indien verantwoorde-
lijk dan bevoegd' getypeerd is,46 heeft het slechts tot november 1997 
geduurd dat een nieuwe Wet op de Rechterlijke Organisatie door de 
Tweede Kamer werd geloodsd waarin een herbevestiging van het 
democratisch primaat over het Openbaar Ministerie zijn beslag heeft 
gekregen.47 Dit getuigt van de enorme kracht van 'de idee'. Wanneer 
eenmaal een omslag in de publieke opinie heeft plaatsgevonden dan 
weet een nieuw inzicht zich soms met een overweldigende kracht aan 
de politieke werkelijkheid op te dringen. Dwars door alle theorievor-
ming over een onathankelijk OM heen, zoals deze sinds de jaren zestig 
aan de universiteiten dominant was geworden, 48 werd in enkele jaren 
tijd het democratisch primaat over deze ambtelijke dienst herbevestigd. 
In zekere zin was dit het 'terugdraaien van de klok' naar 1827, toen 
de Wet op de Rechterlijke Organisatie tot stand kwam waarin de 
ministeriële heerschap~'ij over het OM duidelijk geregeld was. Men 
kan daartegen zijn - dat terugdraaien van die klok. Maar wie mocht 
twijfelen of de klok kán worden teruggedraaid- ziehier het bewijs. 
Zou men hieruit ook hoop kunnen putten dat het democrati~ch 
primaat kan worden herbevestigd over andere topambtenaren dan 
procureurs-generaal? Ik denk het wel. 
In de debatten in de Kamer naar aanleiding van uitspraken van de 
secretaris-generaal van economische zaken waren ook enkele geluiden 
te onderkennen die getuigenis aflegden van gezonde staatsrechtelijke 
inzichten. Zo zei de heer Schutte (GPV): 'De heer Van Wijnbergen 
zegt: ik ben natuurlijk niet de boodschapper van de minister. Mijn 
stelling zou zijn: hij is natuurlijk wel de boodschapper van de minister. 
Als een ambtenaar dat niet meent te kunnen zijn, kan hij beter geen 
ambtenaar, maar bijvoorbeeld hoogleraar worden'. 49 Ook Te Veldhuis 
(VVD) zegt: 'Het kan, mag en moet niet gebeuren dat een ambtenaar 
iets anders verkondigt dan het officiële kabinetsbeleid. Dat is 
staatsrechtelijk onzuiver, omdat de minister ook de verantwoordelijk-
heid heef~oor wat een ambtenaar zegt' .50 Men mag zijn waarschu-
wing dat een "bestuurlijk soepzootje" dreigt, wanneer de vrijheid van 
meningsuiting van de ambtenaren niet wordt gebreideld een te grote 
concessie aan de volkstaal achten, maar het komt dicht in de buurt bij 
Webers constatering over de ambtelijke zelfverloochening: 'ohne diese 
im höchsten Sinn sittliche Disziplin und Selbstverleugnung zerfiele der 
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ganze Apparat' .51 Zou het mogelijk zijn deze 'zedelijke disciplinering' 
weer in ere te herstellen? Men mag het hopen. Het kan in ieder geval 
niet worden gefrustreerd doordat de argumenten daartégen zo sterk 
zijn. V aak hoort men dat een 'brain-drain' zou dreigen omdat 
ambtenaren niet meer willen werken onder de hiërarchische verhou-
dingen van weleer. Maar dat roept dan toch de vraag op ho;,het zo 
lang goed heeft kunnen gaan. Het verklaart ook niet dat het overgrote 
deel van de ambtenaren zich nog gewoon gedraagt volgens de 
uitgangspunten van Weber. Het grootste deel van de secretarissen-
generaal is bij het grote publiek onbekend. En zo hoort het ook. Het 
is slechts een kleine minderheid die de beginselen van een goed 
functionerende democratie tart. Ook het veelgehoorde argument dat 
we de openbare adviezen van de secretarissen-generaal als bijdrage aan 
het publieke debat niet zouden kunnen missen, is aanvechtbaar. Is het 
zó droevig gesteld met de kwaliteit van de Nederlandse hoogleraren 
in de economie dat het oordeel van Van Wijnbergen echt onontbeerlijk 
is? Nee, het lijkt veeleer zo dat men zich in deze kwestie laat leiden 
door sentimenten, zoals de hardnekkige overtuiging dat 'de klok niet 
kan worden teruggedraaid', iets wat voortdurend in de wereldgeschie-
denis gebeurd is en ook moet gebeuren om niet te verzanden in een 
fatalistisch historisme. Uitingen dat ambtenaren niet 'monddood' 
gemaakt mogen worden, niet 'in hun hok' geblaft mogen worden of 
'gemuilkorfd' klinken wel indrukwekkend maar kunnen bij dieper 
nadenken toch geen stand houden. Democritie is nu juist het 
muilkorven van alle politieke macht, zodat deze onder controle komt 
van burgers. 
Gelukkig treft men van tijd tot tijd inzichten aan die opnieuw het 
democratisch ideaal in ere herstellen en pogen te bevrijden van de 
populaire ideologie die de ambtelijke elite-heerschappij legitimeert. 
Bemoedigend is bijvoorbeeld dat oud-minister Ritzen schrijft dat onder 
Paars I het primaat van de politiek in ere is hersteld.52 We moeten onze 
hoop stellen op déze politici omdat zij het proces van de euthanasie van 
democratie wellicht een halt kunnen toeroepen. Maar misschien is 
uiteindelijk het meest te verwacht~n van een omslag in de publieke 
opinie. Democratie heeft geen overlevingskansen als burgers zelf niet 
meer bereid zijn daarvoor te strijden. Politici springen niet verder dan 
hun polsstok lang is. Als geen publieke consensus bestaat over de 
beschermwaardigheid van democratie tegenover bureaucratie is de 
laatste gedoemd te zegevieren. Misschien is nog wel het meest 
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positieve van de pratende ambtenaren dat zij peilen hoe levenskrachtig 
de democratie nog is. Een democratie die immers zijn eigen bestaan 
niet wil verdedigen, is ook nauwelijks de moeite waard om je druk 
over te maken. 
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